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El desarrollo de la política pública que orientó la creación del régimen de Zonas Económicas 
Sociales Especiales - ZESE en Colombia tiene como fundamento la idea de descentralización 
económica, es decir, crear zonas donde las sociedades comerciales sean exoneradas de impuestos 
cumpliendo algunos requisitos y generando mayores oportunidades de empleo. El estudio de los 
antecedentes que motivaron la creación de esta figura guarda relación con la realidad social del 
país y de territorios donde el crecimiento económico ha sido asimétrico. Norte de Santander fue 
seleccionado como departamento objeto de una Zona Económica Social Especial producto de sus 
características y de la convulsión social de los últimos años. Debido a esta situación se precisa 
comprender normativamente cómo surge este régimen, cuáles son los desafíos, qué resultados 
demanda el Estado con este tipo de políticas y qué impacto tienen para el departamento a nivel 
jurídico y social. 
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The development of public policy that guided the creation of the the special economic and social 
zone (SESZ) regime in Colombia, is based on the idea of economic decentralization, namely, to 
create zones where commercial companies are exempt from taxes, after fulfilling some 
requirements, and generating greater employment opportunities. The study of the antecedents that 
motivated the creation of this figure is related to the social reality of the country and the territories 
where economic growth has been asymmetric. Norte de Santander was selected as an object to 
SESZ due to its characteristics and the disturbance of public order regarding recent years. Given 
this situation, it is necessary to understand normatively how this regime arises, what are its 
challenges, what results the State demands with these type of policies, and what impact this has 
for Norte de Santander at a legal and social level. 
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Académicos como Ray (2010) han sostenido que el desarrollo económico de un país puede 
tener mayor fuerza en un sector que en otros, lo que se ha denominado crecimiento desbalanceado 
de la economía. En la dinámica productiva de los países hay por naturaleza un sector líder que 
provee oportunidades y genera mayor actividad económica. Para el caso colombiano, el sector 
agropecuario y minero según la ANDI4 (2020) son los que sostienen la economía nacional. No 
obstante, hoy en día la dinámica económica no es simplemente leída en términos de sectores 
líderes, sino también desde los desarrollos regionales y locales de la economía. 
 
La relación entre geografía y desarrollo económico ha sido objeto de estudio en los últimos 
años, no solo porque existe una profunda necesidad de diversificar sectores productivos y 
potencializar otras formas de riqueza, sino también porque hay una relación directamente 
proporcional entre zonas altamente productivas y concentración de riqueza y zonas poco 
productivas y significativamente pobres. En América Latina académicos como Guillermo 
O´Donnell (2007) han estudiado este fenómeno no solo desde el aspecto económico sino también 
desde las perspectivas democráticas y de presencia del Estado, aduciendo que existen zonas 
marrones, aquellas en donde el poder económico y político del Estado es socialmente parcial y 
débil.  
 
El crecimiento económico en Colombia en palabras de Gómez (2006) ha sido 
históricamente asimétrico y desigual. La concentración de la riqueza y la centralización de las 
decisiones políticas han perpetuado la desigualdad y las inequidades sociales produciendo mayor 
pobreza y desempleo en zonas apartadas del centro del país.  
 
Con la Constitución de 1991 las intenciones de hacer productivos los territorios a través de 
la descentralización administrativa han sido más visibles. El artículo 285 superior planteó la 
posibilidad de crear nuevas organizaciones territoriales fuera de la división general del territorio 
ya establecida, con el objetivo de cumplir las funciones y servicios a cargo del Estado. Un ejemplo 
de ello son las Regiones Administrativas y de Planificación (RAP) y las Regiones de Planificación 
y Gestión. Entendidas según el Ministerio del Interior (2011) a través de la cartilla acerca la Ley 
Orgánica de Ordenamiento Territorial como “nuevos modelos de burocracia cero; regiones que 
serán espacios para la inversión, el desarrollo y la competitividad”. 
 
En ese orden de ideas, las Zonas Económicas Especiales también han sido consideradas 
como un instrumento de gran valor para la promoción de la inversión en las regiones, así como 
una forma de visibilizar la presencia del Estado en observancia a las dificultades económicas y 
sociales que aquejan a los territorios. Es por ello que han tomado un protagonismo especial, 
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Fuente: DANE – DIAN. Cálculos: Gerencia de Inteligencia Competitiva – Colombia Productiva. 
 
Las Zonas Económicas Sociales Especiales según Taborda (2018), llegan a comprenderse 
como “áreas geográficamente delineadas, sujetas a una distinta regulación y administración 
respecto al país donde reside, con el propósito de atraer inversión directa dentro del país en una 
actividad económica, que de otra forma podría no alcanzarse”.  
 
En palabras de Villarreal (2015), algunas de las características de las Zonas Económicas 
Especiales son: 
• Políticas preferenciales en materia fiscal, financiera, comercial, administrativa y 
regulatoria. 
• Compromiso activo y sostenido, así como pragmático del Estado; entendido como 
promotor y facilitador del desarrollo. 
• Visión de mediano y largo plazos, pero también de acciones inmediatas efectivas e 
integrales. 
• Implementación eficaz y amplia autonomía institucional operativa. 
• Política de integración de las cadenas de valor a escala global. 
• Apertura a la inversión privada directa tanto nacional como extranjera. 
• Disponibilidad y capacitación de la mano de obra. 
• Aprendizaje tecnológico y mejoramiento continuo.  
 
Para el año 2019, consciente del grave problema que representa el desempleo y la 
informalidad para el país, y en especial para ciertas regiones de frontera como Norte de Santander 
o la Guajira; el Gobierno Nacional dio curso a la creación de un régimen especial que generara 
incentivos tributarios, con el objetivo de atacar las precarias condiciones de vida que aquejan a los 
habitantes de tales regiones, a través de la generación de empleo.  
 
El régimen fue pensado originalmente para Norte de Santander, por la difícil situación que 
enfrenta ante el cierre de fronteras con Venezuela, siendo este mercado transfronterizo el principal 
motor de su economía. Esta situación se ve reflejada en las diferentes evaluaciones de la balanza 
comercial no minero energética de Norte de Santander con Venezuela, donde para los periodos de 
2010 a 2018, se encuentra una clara dependencia de la industria no minero energética 
nortesantandereana con el mercado venezolano, siendo este Estado el receptor de casi el 80% de 
los productos manufacturados en Norte de Santander, y que a partir de 2015, debido al cierre de 
frontera, se ha visto paulatinamente deteriorado, afectando de manera grave el comercio local.  
 
Así mismo, se resalta la importancia del fenómeno migratorio de población venezolana5, 
siendo Cúcuta y en especial, el puente internacional Simón Bolívar, el principal punto de tránsito 
fronterizo que comunica a los dos Estados. Este fenómeno migratorio demanda la provisión de 
bienes y servicios básicos, lo cual acarrea la necesidad de fortalecer la industria productiva de 
Norte de Santander para abastecer dichas necesidades de la población local, pendular y transitoria.   
 
Finalmente, según Datacúcuta (2019) la tasa de desempleo, es considerada como uno de 
los problemas fundamentales para Cúcuta y Norte de Santander. De acuerdo con el boletín técnico 
del DANE (2019) la tasa de desempleo de Norte de Santander para 2015 fue de 12,5%; para 2016, 
12,6%; para 2017, 12,4%; para 2018, 13,4% y finalmente, para 2019 de 14,6%. Esta tasa de 
desempleo se encuentra históricamente por encima de la media nacional, que ronda para estos 
mismos años entre los 9 y 10 puntos porcentuales6. La generación de empleo directo, en donde se 
cumplan con todas las prestaciones del sistema general de seguridad social, se consolida como una 
necesidad de este territorio. 
  
Teniendo en cuenta este contexto social y económico, surgió la necesidad de crear una 
política pública económica que permitiera de alguna forma contrarrestar la crisis por la que 
atraviesa el departamento de Norte de Santander, con el objetivo de brindarle apoyo a los 
empresarios que buscan robustecer su industria y así mismo contrarrestar los efectos negativos del 
desempleo, que tanto aqueja a esta región. Luego, atendiendo las recomendaciones del Ministerio 
de Hacienda y Crédito Público, se extendió este tratamiento a otras regiones que, por encontrarse 
en una situación similar, ameritaban el mismo trato diferencial.  
 
En ese sentido, fue aprobado el por el Congreso de la República (2019) el Plan Nacional 
de Desarrollo, Ley 1955 de 2019 la cual dispone en su artículo 268, lo siguiente:  
 
Créese un régimen especial en materia tributaria para los departamentos de La Guajira, 
Norte de Santander y Arauca, para atraer inversión nacional y extranjera y así contribuir al 
mejoramiento de las condiciones de vida de su población y la generación de empleo”. 
 
Este régimen aplica a las sociedades comerciales que se constituyan en la ZESE, dentro de 
los tres (3) años siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley, bajo cualquiera de 
las modalidades definidas en la legislación vigente o las sociedades comerciales existentes 
que durante ese mismo término se acojan a este régimen especial y demuestren un aumento 
del 15% del empleo directo generado, tomando como base el promedio de los trabajadores 
vinculados durante los dos últimos años, el cual se debe mantener durante el periodo de 
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vigencia del beneficio, y cuya actividad económica principal consista en el desarrollo de 
actividades industriales, agropecuarias, comerciales, turísticas o de salud. 
 
El beneficiario deberá desarrollar toda su actividad económica en la ZESE y los productos 
que prepare o provea podrán ser vendidos y despachados en la misma o ser destinados a 
lugares del territorio nacional o al exterior. 
 
La tarifa del impuesto sobre la renta aplicable a los beneficiarios de la ZESE será del 0% 
durante los primeros cinco (5) años contados a partir de la constitución de la sociedad, y 
del 50% de la tarifa general para los siguientes cinco (5) años. 
 
De esta manera, fue creado el Régimen Especial en Materia Tributaria de las Zonas 
Económicas Sociales y Especiales – Régimen ZESE, que tiene como objetivo principal la 
generación de empleo directo que permita la mejora en los índices de calidad de vida de la 
población que habita los territorios comprendidos como ZESE, es decir, los departamentos de 
Norte de Santander, La Guajira, Arauca y las ciudades de Armenia y Quibdó.  
 
Este beneficio consiste en la aplicación de una tarifa diferencial sobre el impuesto a la renta 
y sus complementarios, con una duración de 10 años, contados a partir del año gravable en que la 
sociedad comercial se acoja al régimen. Durante los primeros 5 años del beneficio, la tarifa 
diferencial aplicable será del 0%; durante los siguientes 5 años, tal tarifa diferencial será del 50%. 
Sin embargo, este beneficio tan solo le es aplicable a sociedades comerciales pertenecientes a 
ciertos sectores de la economía, es decir, sociedades comerciales que desarrollan como actividad 
económica principal, actividades agropecuarias, industriales, comerciales, de salud o de turismo. 
 
En claro el contexto que motivó este régimen, y tras haber transcurrido dos años desde su 
promulgación, resulta interesante conocer cuáles eran las expectativas legítimas que consideró el 
gobierno nacional al momento de expedir el régimen, expectativas que se vieron afectadas por la 
aparición del Covid-19 en el mundo. Según informe de Datacucuta (2020) la tasa de desempleo 
del departamento alcanzó cifras de 33.2 puntos porcentuales durante el periodo de junio de 2020, 
el incentivo tributario expedido en 2019 comienza a mirarse como una herramienta clave en la 
reactivación económica de la ciudad y el departamento. Es así que resulta de especial importancia 
que el tejido empresarial conozca de las oportunidades que este régimen brinda, a través de un 
texto claro que contenga los parámetros clave que son exigidos por el gobierno nacional para que 
una empresa pueda acceder al beneficio de las ZESE, generar empleo y recapitalizar su empresa. 
 
Problema de investigación  
 
A través del presente estudio se ha pretendido valorar los desafíos técnicos, políticos y 
jurídicos que confluyen en el diseño de la política pública que crea la Zona Económica Social y 
Especial en el departamento Norte de Santander, comprendido las características que se plantean 
para el territorio, la normativa que lo desarrolla y las complejidades que representa este tipo de 
figuras que pretenden convertirse en revulsivos económicos para el departamento. 
 
 
Para orientar la investigación el proyecto intenta resolver el cuestionamiento ¿Cuáles han 
sido las reglamentaciones y expectativas del Estado con la creación del Régimen Especial en 




Según (Ángel, 2012) la investigación jurídica es la herramienta de trabajo del Abogado en 
su vida profesional. En esa dinámica, la actividad académica y profesional no distan en sus 
objetivos, sino que encuentran profunda relación a través de las fuentes formales del Derecho. 
Asegura el mismo autor, que lo que hace la metodología es ordenar de forma lógica las ideas y los 
problemas jurídicos en términos abstractos. 
 
De acuerdo a las cualidades propias de la investigación jurídica, la presente investigación 
se realiza a la luz del enfoque Hermenéutico-interpretativo, entendido como aquel que busca dar 
sentido a la norma y hacer un análisis crítico de la realidad jurídica. Esto es, en palabras de Jáñez 
(2008), el análisis objetivo de la legislación, la capacidad y el estudio de la doctrina y la revisión 
de la jurisprudencia. Tres elementos esenciales del Derecho que buscan entender las nuevas 
realidades sociales y estudiar los desafíos jurídicos de la modernidad. 
 
La presente investigación también hará uso de elementos de investigación jurídico-
descriptivos expresados según Clavijo Cáceres, Guerra Moreno, & Yáñez Meza (2014), como la 
aplicación del método analítico a un tema jurídico; en este caso materialmente a lo que refiere al 
sistema normativo que rodea las Zonas Económicas Especiales y delimitado a una lectura desde 
Norte de Santander. 
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1.  Antecedentes a la expedición del régimen  
 
Las Zonas Económicas Especiales llegan a comprenderse como espacios geográficos que 
preferiblemente se encuentran en zonas de frontera de los países, lo que las hace particulares es la 
versatilidad comercial que se puede producir a partir de ellas. Esto es, la libertad económica y 
arancelaria que existe para las empresas, que técnicamente produciría mayores capacidades de 
inversión. 
 
Así, las ZESE están pensadas como instrumentos comerciales, capaces de potenciar 
inversiones y romper los paradigmas económicos en regiones creando mayores capacidades 
colectivas y políticas a nivel empresarial.  
 
Las Zonas Económicas Especiales se diseñaron con el objetivo de convertirse en zonas de 
exenciones tributarias y de beneficios que potencian la inversión extranjera, hechos que, se supone, 
generan nuevos empleos y desarrollo regional. Estas zonas se convierten en espacios de 
descentralización que propugnan por el desarrollo económico regional, el enfoque territorial de 
esta perspectiva económica es la potencialización de la visión productiva y la renovación de la 
técnica y diseño de políticas públicas. 
 
Una de sus características fundamentales es la necesidad de un régimen normativo distinto, 
con sistemas que garantizan efectivamente un ambiente favorable a la inversión financiera de 
nacionales e internacionales, además del desarrollo en tanto condiciones laborales e innovación 
empresarial.  
 
Para hablar de las ZESE se deben mencionar algunos precedentes históricos importantes. 
Quienes han triunfado y logrado mayores y mejores resultados con las Zonas Económicas 
Especiales han sido países como China o Japón, sin embargo, se dice que el primer país en crear 
una figura de esta naturaleza fue Irlanda. Este hecho nos remonta a 1959 y tuvo lugar en el 
aeropuerto de Shannon de Dublín. Luego, la naturaleza de estas estructuras comerciales se 
transforma a Zonas Francas, Zonas de Empresas Libres entre otras. El éxito de estas estructuras 
permitió desarrollos muy interesantes que las hicieron crecer exponencialmente a partir de los años 
1980. 
 
En datos de Boyenge (2007) un primer informa de la Organización Internacional del 
Trabajo (OIT) en 1986 mostró que para ese momento existían 176 Zonas Económicas Especiales 
en el mundo. Esta cifra creció velozmente para años como 2006, donde el reporte identifica más 
de 3.400 estructuras de Zonas Económicas Especiales en más de 130 países. Del 2000 en adelante 
se habla de más de 4.100 Zonas Económicas Especiales en el mundo y su producción económica 
supera los 700.000 dólares al año, datos que no solo repercuten en mejores condiciones para las 
regiones, sino que también se traducen en mayores y mejores oportunidades de empleo.  
 
Sin embargo, todos los datos de Zonas Económicas Especiales no son esperanzadores y no 
todos los casos son casos de éxito. En la historia, popularmente, las Zonas Económicas Especiales 
han servido como sistemas de aceleración económica pero cuando su papel consiste en recuperar 
economías o crear mayores oportunidades a partir del sistema normativo sus posibilidades de éxito 
se reducen. Un caso que ejemplifica esta situación tiene lugar en 1980, cuando Deng Xiapoing, en 
China, instrumentalizó las Zonas Económicas Especiales pretendiendo superar una crisis 
económica y contrario a lo esperado el ingreso per cápita se redujo en un 7%. 
 
1.1 Contexto colombiano 
 
El economista Albert O Hirschman, quien dedicó años al estudio del comportamiento 
económico en regiones de nuestro país menciona en su libro La Estrategia del Desarrollo 
Económico que en buena medida el subdesarrollo de Colombia se debe a círculos viciosos de la 
política, esto es, pronunciamientos políticos que pueden en lo técnico perpetuar un sistema de 
desigualdades. Hirschman (1970) va a mencionar que “…el desarrollo consiste… en jalonar los 
recursos y habilidades que están escondidos, dispersos o mal utilizados”. Sostenía, en pocas 
palabras, la necesidad de una visión desbalanceada de la economía; los sistemas de crecimiento 
homogéneo y proporcional, decía, no pueden leerse como opción para el país.  
 
Las premoniciones teóricas de Hirschman tenían sentido cuando se correlacionaba el 
ingreso per cápita de regiones como la Costa Pacífica, con datos de ingreso en 1950 que eran del 
46% del promedio nacional, y otras como el Chocó, donde alcanzaba solo un 24%. Este dato a 
2006 demuestra no haber cambiado mucho, mientras que departamentos como Cundinamarca 
alcanzan un ingreso per cápita del 104% en relación al promedio nacional, departamentos como 
Norte de Santander logran solamente un 54%. En palabas de Mesiel-Roca, A (2008) “El análisis 
de los aportes de Albert O. Hirschman al estudio de los desequilibrios económicos regionales 
muestra que su ventaja comparativa es el haber analizado el tema en sus múltiples dimensiones, y 
no solamente desde la teoría económica.” 
 
Históricamente la teoría económica ha demostrado que Colombia crece de forma 
desbalanceada y que los rezagos territoriales imposibilitan el desarrollo en sectores lejanos al 
centro del país. Esto parece sugerir la necesidad de establecer estructuras económicas que puedan 
descentralizar el desarrollo y potencializar las habilidades regionales. No obstante, las políticas de 
descentralización han perpetuado modelos de inversión que flaco favor le han hecho a las regiones; 
la riqueza, la tecnología y el desarrollo siguen concentrándose en el centro del país. 
 
Esto nos lleva necesariamente a hacer un análisis del diseño de políticas públicas en 
Colombia. En el libro La Democracia en América el jurista Alexis de Tocqueville (1957) va a 
decir que una política pública es efectiva en la medida que esté escrita en los “hábitos del corazón” 
de los ciudadanos; esto es, en otras palabras, que la medida de efectividad de un diseño estructural 
que modifica las formas de vida de los ciudadanos va a depender, más allá de la lucidez de las 
normas, de aquello que experimente y sienta el ciudadano en su diario vivir. La visión de 
Tocqueville va a poner de frente a la democracia contra el realismo, y en el contexto de Colombia, 
la perspectiva de que muchas de las normas que se diseñan están alejadas de lo que vive el 
ciudadano de a pie.  
 
A partir del texto Las Políticas Públicas en Colombia Insuficiencias y Desafíos escrito por 
Arroyave Alzate (2011) se van a identificar tres falencias estructurales en el diseño de políticas 
públicas en Colombia. En primera medida, dice el autor, las políticas públicas están diseñadas con 
técnicas de planeación, empoderamiento y eficacia que están lejos de ser posibles en la ejecución. 
Esto es, la grandilocuencia normativa que anula la realidad social o la propone desde una visión 
muy positiva. Por eso, en buena medida, este tipo de normas se crean a partir de actos 
administrativos y tienen bajos niveles de legitimidad social. El autor menciona un segundo reto 
que denomina la adjetivación como instrumento público, y lo desarrolla mencionando que sucede 
cuando el gobierno construye la política pública, pero delega en terceros (contratistas, consultorías, 
universidades) la ejecución de las mismas. La participación ciudadana en este tipo de decisiones 
es nula y el Estado va tercerizando sus responsabilidades. El tercer reto va a ser la relación que 
existe entre política, función pública y empresarios, de donde se deriva el clientelismo y la 
corrupción. Estas tres ideas describen las dificultades conceptuales que existen a la hora de diseñar 
políticas públicas para el país, a lo cual podríamos sumar lo dicho por Diego López Medina en su 
artículo El sueño weberiano: claves para una comprensión constitucional de la estructura 
administrativa del Estado colombiano (2006), el ideal administrativo de Colombia ha estado 
profundamente marcado por la politización y burocratización del Estado. 
 
En complemento a lo anterior Ondategui y Belinchón (2005) afirman: 
 
Al analizar nuestras ciudades para implementar planes, programas, y estrategias, 
debemos tener en cuenta el territorio con sus características, recursos, políticas, 
dependencias y relaciones. Determinados factores tienden a perder importancia mientras 
que otros como las redes e infraestructuras que proporcionan conectividad y nuevos 
conocimientos adquieren ahora más importancia. (p.1) 
 
Norte de Santander no es ajeno a las asimetrías del territorio a nivel económico, para el año 
2020 en datos del Departamento Nacional de Estadística DANE (2020) el Producto Interno Bruto 
per cápita, que mide el crecimiento económico por ciudadano, registró solo un 9,7% de progresión. 
Esto es, 10 puntos por debajo de la media nacional. Si se tiene en cuenta que Norte de Santander 
es el décimo departamento con mayor población de Colombia y se ubica entre los 12 peor 
calificados en crecimiento económico significa técnicamente que las brechas de desigualdad son 
más pronunciadas y que superar la pobreza en el departamento es más difícil que en muchos otros 
lugares del país. 
 
Tal como lo afirman Osorio, L. M. B., Mina, L. G., & Andrade, J. M. M. (2018): 
 
El departamento de Norte de Santander en los últimos años, ha empezado a tener un 
tratamiento especial en la formulación y ejecución de las políticas públicas, ya que por ser 




Las potencialidades geográficas de Norte de Santander le han merecido la atención como 
un lugar estratégico para promover la aceleración de la economía; sin embargo, la crisis de 
Venezuela como país vecino, el fenómeno migratorio, la pandemia y las dificultades políticas han 
hecho de este un lugar donde contrasta el dinamismo económico con la pobreza multidimensional.  
 
En 2019, a través del Plan Nacional de Desarrollo (Ley 1955 de 2019), se crea la Zona 
Económica Social Especial en Norte de Santander, esta idea correspondió al análisis del contexto 
y se propuso como un revulsivo muy importante para la economía departamental. Si, por un lado, 
los objetivos y la lógica del diseño de la política pública es entendible, lo que indican las 
experiencias internacionales, por otro, es que estas zonas pueden ser terminantemente débiles 
como potencializadores de la economía en lugares rezagados. 
 
2.  Recuento normativo  
 
A partir de este capítulo se busca desarrollar un recuento normativo de los fundamentos 
reglamentarios que construyen el régimen de las ZESE, revisando el desarrollo del beneficio desde 
su creación, a partir del Plan Nacional de Desarrollo, reglamentación, con los decretos 2112 de 
2019 y 1606 de 2020, y sus adiciones, a través de la Ley de Crecimiento Económico y la Ley de 
Emprendimiento.  
 
2.1.  Plan Nacional de Desarrollo – Ley 1955 de 2019.  
 
El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”, 
expedido por la Ley 1955 de 2019, tiene como objetivo primordial sentar las bases de legalidad, 
emprendimiento y equidad, que permitan lograr la igualdad de oportunidades para todos los 
colombianos, de forma alineada con el proyecto a largo plazo al que Colombia se encuentra 
comprometido, el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible a 2030. (Ley 1955, 
2019) 
 
El Plan Nacional de Desarrollo se encuentra compuesto por tres pactos transversales: 
legalidad, emprendimiento y equidad. El segundo pacto, de equidad, fundándose en la legalidad, 
plantea expandir las oportunidades de los colombianos a través de la creación de estímulos al 
emprendimiento, la formalización de las condiciones laborales y las actividades económicas, y el 
fortalecimiento del tejido empresarial en las ciudades y en el campo colombiano. En paralelo, el 
pacto de equidad busca la igualdad en oportunidades para todos los colombianos, que busca 
conseguir a través de una política social orientada a lograr la inclusión social y la inclusión 
productiva de los colombianos, y que centra a las familias como los principales vehículos para la 
construcción de lazos solidarios y fortalecer el tejido social. (Ley 1955, 2019) 
 
De tal forma, al interior del pacto por la equidad, el Plan de Nacional de Desarrollo propone 
una subsección denominada “equidad en los territorios”, que como mencionamos, consciente de 
sus retos para el desarrollo, busca promover una política social centrada en la creación de 
oportunidades equitativas para todos los colombianos, a través del apoyo al tejido empresarial de 
sus territorios.  
 
Es así, que el artículo 268 del Plan Nacional de Desarrollo, crea el Régimen Especial en 
materia Tributaria de las Zonas Económicas Social Especiales o ZESE, para los departamentos de 
La Guajira, Norte de Santander y Arauca, y aquellas ciudades capitales que, durante los últimos 5 
años anteriores a la expedición de la ley, hayan tenido un índice de desempleo superior al 14%7, 
quedando incluidas las ciudades de Quibdó y Armenia. (DANE, 2021) 
 
Las Zonas Económicas Sociales Especiales, proponen una exención al impuesto sobre la 
renta, por una duración de 10 años, aplicando una tarifa diferencial del 0% durante los primeros 5 
años, y una del 50% para el segundo periodo de 5 años. El régimen tiene una vigencia de 3 años, 
desde la expedición de la norma, es decir que aquellos interesados podrán acogerse solo hasta el 
24 de mayo de 2022. Se exige que las sociedades comerciales que deseen acogerse desarrollen 
dentro de su actividad económica principal actividades agropecuarias, comerciales o industriales.  
 
Además, exige que aquellas sociedades comerciales deben estar constituidas en alguno de 
los territorios ZESE, y para obtener el beneficio, deberán generar empleo durante el año en que se 
acogieron, y mantenerlo durante la vigencia del beneficio. El artículo excluye expresamente a 
                                                          
7 Parágrafo 5to, artículo 268, Ley 1955 de 2019.  
aquellas sociedades comerciales dedicadas a actividades portuarias, o de exploración y explotación 
de minerales e hidrocarburos8, o a aquellas sociedades que trasladen su domicilio fiscal al territorio 
ZESE9.  
 
2.2.   Decreto 2112 de 2019 
 
Por medio del cual se reglamenta el artículo 268 de la Ley 1955 de 2019, se constituye 
como el primer decreto reglamentario de las Zonas Económicas Sociales Especiales, que deberá 
ser estudiado por aquellas sociedades comerciales que deseen acogerse al régimen. El presente 
decreto reglamenta los requisitos para aquellas sociedades comerciales que ejecuten como 
actividades económicas principales alguna actividad comercial, industrial, o agropecuaria. 
También, define los parámetros a tener en cuenta para el cálculo de la generación de empleo 
directo, y los documentos que deberán entregarse por la sociedad comercial al momento de 
presentar la declaración de renta durante los 10 años de duración del beneficio.  
 
2.2.1. Actividades económicas principales 
 
El Decreto 2112 define que aquellas sociedades comerciales que deseen acogerse al 
régimen especial y obtener el beneficio de exención en la renta, deberán ejecutar como actividad 
económica principal, actividades industriales, agropecuarias o comerciales. Para efectos de esta 
reglamentación, el decreto menciona que se considerarán actividades económicas principales 
aquellas que “representen al contribuyente del impuesto sobre la renta la mayor cantidad de 
ingresos en el periodo gravable”. (DECRETO 2112, 2019) Tales actividades, como ya se ha 
mencionado, deberán ejecutarse dentro del territorio ZESE del domicilio fiscal de la sociedad.  
 
Se entiende por actividades industriales aquellas que “son realizadas sucesivamente y de 
manera planificada, a través del uso de materias primas, insumos, maquinaria, equipo, recursos 
humanos, tecnológicos y/o servicios, para la transformación y obtención de bienes que podrán ser 
vendidos y despachados en la misma ZESE o podrán ser destinados a otros lugares del territorio 
nacional o al exterior”, ello en ejecución de una actividad secundaria en los términos del inciso 
segundo del artículo 1.2.1.23.2.2 del Decreto bajo estudio. (Decreto 2112, 2019) 
 
Se entiende por actividades agropecuarias aquellas que “comprenden los procesos 
productivos que incluyen la siembra de cualquier tipo de cultivo agrícola, plantación forestal o 
pastos, y la cría y/o engorde de animales para el consumo o para la venta en la misma ZESE o para 
la destinación a lugares del territorio nacional o al exterior”.  (Decreto 2112, 2019) 
 
Se entiende por actividades comerciales aquellas que corresponden “al expendio, 
compraventa o distribución de bienes y mercancías, tanto al por mayor como al por menor, y las 
demás actividades definidas como tales por el Código de Comercio, [que se desarrollen] al interior 
de la ZESE o hacia otras partes del país o del exterior, siempre y cuando no estén consideradas por 
la ley como actividades industriales o de servicios. (Decreto 2112, 2019) 
 
2.2.2. Cálculo generación de empleo directo 
                                                          
8 Parágrafo 3ro, art. 268, Ley 1955 de 2019. 
9 Parágrafo 4to, art 268, Ley 1955 de 2019.  
 
De acuerdo al Decreto bajo estudio, se considera empleo directo generado a aquel que se 
genera cuando la sociedad beneficiaria del régimen de las ZESE, vincula personal contratado 
directamente y por tiempo completo a través de contratos laborales celebrados conforme con las 
normas legales vigentes. El empleo generado, deberá en todo caso, encontrarse relacionado con la 
actividad económica principal de la sociedad beneficiaria del régimen. (Decreto 2112, 2019) 
 
Para el cálculo de la generación de empleo directo se deben tener en cuenta tres supuestos 
reglamentados por el decreto: 
 
1. Aumento de empleo directo generado para sociedades comerciales con más de dos 
años de constituidas en territorio ZESE.  
 
Corresponde al aumento del 15% del empleo directo generado por la sociedad comercial, 
tomando como base el promedio del número de trabajadores vinculados mediante contrato laboral, 
durante los dos últimos años gravables previos al año fiscal en que se acoja al régimen tributario 
de las ZESE. En ningún caso este cálculo podrá ser inferior a dos empleos.  
 
El concepto 1362 de 2019, emitido por la DIAN, propone un ejercicio para la clarificación 
del cálculo de generación de empleo directo, que brinda claridad a lo comentado por el decreto.  
 
Gráfico 2. Hipótesis Sociedad comercial 1. 
 
Fuente: DIAN - Concepto 1362 del 5 de diciembre de 2019. 
 
Se puede observar en el ejemplo 1 de la tabla presentada, a una sociedad comercial que se 
acoge al régimen durante la vigencia fiscal de 2020. Para el cálculo de generación de empleo 
directo, se deben tomar como base el promedio de empleos directos generados durante las 
vigencias de 2019 y 2018, que corresponden a los dos años anteriores al año en que se acogió al 
régimen la sociedad. 
 
Para el ejemplo 1 propuesto, la sociedad tuvo en 2018 un total de 25 empleos, y para 2019, 
un total de 30 empleos, lo que corresponde a un promedio de 27,5 empleos durante estos dos años 
tomados como base. Sobre este promedio de 27,5 empleos, se deberá calcular el 15%, lo que es  
correspondiente a 4,1 empleos a incrementar. Al tratarse de empleos, la DIAN reconoce la 
necesidad de aproximar esta cifra hasta su número más cercano, que para el ejemplo planteado 
equivale a 4 empleos.  
 
Es así como, para el ejemplo nro 1, la sociedad comercial deberá acreditar que en promedio 
generó 34 empleos directos durante la vigencia fiscal 2020. Este es el cálculo exigido por el 
artículo de suministro de información del Decreto 2112.  
 
Cabe resaltar, nuevamente, que si el resultado de empleos a incrementar arroja una cifra 
inferior a 2 empleos, siempre deberá aumentarse a este monto, tal y como lo exige el decreto.  
 
2. Aumento de empleo directo generado para sociedades comerciales nuevas o con 
menos de dos años de constituidas en territorio ZESE.  
 
Corresponde al aumento del 15% del empleo directo generado por la sociedad comercial 
con menos de dos años de constituida, tomando como base el promedio del número de trabajadores 
vinculados mediante contrato laboral, desde el momento de su constitución y hasta diciembre del 
año anterior en que se acoja al régimen tributario de las ZESE. En ningún caso este cálculo podrá 
ser inferior a dos empleos.  
 
El concepto 1362 de 2019, emitido por la DIAN, propone un ejercicio para la clarificación 
del cálculo de generación de empleo directo, que brinda claridad a lo comentado por el decreto. 
 
Gráfico 3. Hipótesis Sociedad comercial 2. 
 
 
Fuente: DIAN - Concepto 1362 del 5 de diciembre de 2019. 
 
Se puede observar en el ejemplo 1 de la tabla presentada, a una sociedad comercial que se 
acoge al régimen durante la vigencia fiscal de 2020. También se evidencia que la mencionada 
sociedad tiene menos de dos años de constituida. Para el cálculo de generación de empleo directo, 
se deben tomar como base el promedio de empleos directos generados desde el momento de su 
constitución, que para el caso concreto son los meses de octubre, noviembre y diciembre. 
 
Para el ejemplo 1 propuesto, la sociedad tuvo en octubre un total de 9 empleos, para 
noviembre, un total de 18 empleos, y para diciembre, un total de 24 empleos, lo que corresponde 
a un promedio de 17 empleos durante estos tres meses tomados como base. Sobre este promedio 
de 17 empleos, se deberá calcular el 15%, lo que es  correspondiente a 2,55 empleos a incrementar. 
Al tratarse de empleos, la DIAN reconoce la necesidad de aproximar esta cifra hasta su número 
más cercano, que para el ejemplo planteado equivale a 3 empleos.  
 
Es así como, para el ejemplo nro 1, la sociedad comercial deberá acreditar que en promedio 
generó 27 empleos directos durante la vigencia fiscal 2020. Este es el cálculo exigido por el 
artículo de suministro de información del Decreto 2112.  
 
Cabe resaltar, nuevamente, que si el resultado de empleos a incrementar arroja una cifra 
inferior a 2 empleos, siempre deberá aproximar el resultado obtenido a 2 empleos, tal y como lo 
exige el decreto. Así mismo, para el caso de las sociedades comerciales nuevas, al no contar con 
una base sobre la cual calcular el 15%, se exige que el aumento de empleo directo generado sea de 
mínimo 2.  
 
2.2.3. Suministro de información para acceso al beneficio 
 
 Para acceder al beneficio, en consonancia con el artículo 1.2.1.23.2.7 del Decreto 2112 del 
24 de noviembre de 2021, se tiene que la sociedad comercial aspirante deberá presentar 
complementaria a su declaración de renta, para cada uno de los años en los que se encuentre vigente 
el beneficio, los siguientes documentos:  
 
● Presentar una declaración juramentada ante el Notario dando fe del hecho de encontrarse 
instalado físicamente en la Zona Económica Social Especial.  
● Presentar un certificado de existencia y representación legal de su empresa.  
● La sociedad comercial deberá inscribir y mantener actualizado el Registro Único Tributario 
–RUT- indicando en la sección correspondiente del mismo la condición como una empresa 
acogida al régimen ZESE.  
● Presentar una certificación firmada por el representante legal o revisor fiscal o su contador, 
en donde conste, en primera medida, el promedio de empleos generados durante los dos 
últimos años y copia de las planillas de pago de seguridad social respectivas. En segunda 
medida, el aumento de empleo directo generado por una única vez al momento de acogerse 
al régimen, indicando el cálculo del 15% y adjuntando el pago de seguridad social de los 
mismos. Finalmente, se deberá certificar que toda la actividad económica principal se 
desarrolló en el territorio ZESE, esto es, para nuestro contexto, al interior del Departamento 
de Norte de Santander.  
● Presentar una certificación firmada por el representante legal o revisor fiscal o su contador, 
en donde conste, el mantenimiento del empleo directo generado durante los años en que se 
encuentre vigente el beneficio de exención del impuesto sobre la renta.  
 
2.3. Ley de Crecimiento de 2019 
 
El 27 de diciembre de 2019 fue sancionada por firma del presidente Iván Duque la Ley de 
Crecimiento Económico, o Ley 2010 de 2019, una reforma tributaria que tuvo como uno de sus 
principales propósitos consolidar beneficios e incentivos que por un lado, permitieran al sector 
empresarial consolidar su modelo de negocio y fortalecerse, pudiendo superar la baja tasa de 
supervivencia, de 42.9 puntos porcentuales (Confecámaras, 2017) para sociedades Colombianas, 
y por otro lado, generar nuevos puestos de empleo digno, que permitieran el crecimiento y la 
calidad de vida de la población colombiana.  
 
El artículo 143 de la citada norma, modificó el artículo 268 del Plan Nacional de 
Desarrollo. Con esta modificación, el artículo extiende la aplicación del Régimen ZESE a 
sociedades comerciales que ejecuten como actividad económica principal, las actividades de 
turismo o salud. (Ley 2010, 2019) Así las cosas, se consolidan las 5 actividades económicas que 
una empresa debe ejecutar para poder acogerse al beneficio tributario: comerciales, agropecuarias, 
industriales, de turismo o salud.  
 
2.4.   Decreto 1606 de 2020. 
 
Como ya fue mencionado, a través de la Ley de Crecimiento se adicionaron las actividades 
económicas principales de turismo y salud. Sin embargo, tales actividades carecían de 
reglamentación. A través del presente decreto se reglamentan entonces las actividades de turismo 
y salud, y se dictan otras disposiciones.  
 
Se entiende por actividades turísticas, en consonancia con el artículo 2 del Decreto 1606 
de 2020, aquellas ejercidas por prestadores de servicios turísticos y forman parte de ellas algunas 
actividades conexas tales como alojamiento, agencias de viaje, operadores turísticos, transporte, 
entretenimiento, restaurantes, operadores de eventos y congresos entre otros. Como requisito para 
acceder al régimen, el decreto exige que los prestadores de servicios turísticos deben estar inscritos 
y mantener actualizado el Registro Nacional de Turismo (RNT) de acuerdo al artículo 62 de la Ley 
300 de 1996 (modificado por el artículo 145 del Decreto Ley 2106 de 2019). Resulta importante 
resaltar la tarea realizada por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, quien a través de la 
expedición del Decreto 343 del 2021 (Decreto 343, 2021), flexibilizó los requisitos exigidos para 
que los operadores turísticos dedicados a actividades gastronómicas y de bares pudieran obtener 
su RNT.  
  
El decreto, además, precisa las actividades consideradas propias del sector turístico, para 
efectos de facilitar a las empresas la validación de que su actividad económica principal ejecutada 
pertenezca en efecto al sector. Es por ello que el decreto define actividades turísticas a través de la 















Gráfico 4. Actividades turismo. 
 
Fuente: Decreto 1606 de 2020. Elaboración Propia. 
 
Se comprenden los servicios de salud como aquellas actividades que se encuentran 
relacionadas a cumplir fines hospitalarios. Servicios asociados con actividades de tipo curativo, de 
diagnóstico, de prevención y rehabilitación a corto y largo plazo y que contienen un componente 
de supervisión y vigilancia médica. Así mismo, se incluyen en esta lista actividades odontológicas 
de carácter general o especializado y aquellas realizadas no necesariamente por médicos sino 
también por profesionales paramédicos facultados por la ley para el trato con pacientes. También 
se asocian servicios asistenciales y de enfermería otorgados a pacientes que se encuentran internos 
por periodos largos, incluyendo aquellas que cumplen su objeto en lugares como residencias de 
convalecencia, centros de reposo, establecimientos de rehabilitación para retraso mental y los 
centros de rehabilitación para fármaco dependencia y alcoholismo. También forman parte de estas 
actividades las que se realizan como asistencia social directa a personas de tercera edad o 
discapacitados. 
 
El decreto, además, precisa las actividades consideradas propias del sector salud, para 
efectos de facilitar a las empresas la validación de que su actividad económica principal ejecutada 
pertenezca en efecto al sector. Es por ello que el decreto define actividades de salud a través de la 















Gráfico 5. Actividades salud. 
 
Fuente: Decreto 1606 de 2020. Elaboración propia. 
 
 
La articulación de estos dos grupos de actividades ha tenido como finalidad ampliar el 
alcance del régimen y permitir que aquellas sociedades comerciales que en su razón social han 
determinado brindar alguno de estos servicios puedan acogerse voluntariamente al régimen ZESE.  
 
2.5. Ley de emprendimiento 2069 de 2020 
 
La Ley de emprendimiento tiene por objeto establecer un marco regulatorio que propicie 
el emprendimiento y el crecimiento, consolidación y sostenibilidad de las empresas, con el fin de 
aumentar su bienestar social y la equidad. (LEY 2069, 2020)  
 
El artículo 10 de la Ley de Emprendimiento de 2020 adiciona el parágrafo sexto al artículo 
268 de la Ley 1955 de 2019. A través de esta adición, se incluye un régimen de transición para 
aquellas sociedades comerciales que se hayan acogido durante 2020 al régimen ZESE, transición 
que les permite aplazar el requisito de generación de empleo exigido por la norma tributaria para 
adquirir el beneficio sobre el impuesto a la renta. Sin embargo, aclara que tal requisito deberá ser 
cumplido en la vigencia inmediatamente siguiente, es decir, durante el año 2021.  
 
A través de esta situación se dio respuesta a las reiteradas solicitudes10 de casi 1200 
empresas que se acogieron a este régimen especial en los 5 territorios permitidos durante 2020, 
teniendo en cuenta las notorias dificultades presentadas por la crisis económica ocasionada por el 
Covid-19. Así las cosas, las empresas acogidas durante la vigencia de 2020, que no hayan podido 
cumplir con el requisito de generación de empleo directo, no perderán el beneficio, siempre y 
cuando cumplan con el compromiso durante el año 2021 
 
                                                          
10 Se pueden evidenciar en los diferentes espacios Institucionales De Socialización, Disponibles En La Cuenta De 
Youtube De La Cámara De Comercio De Cúcuta. https://www.youtube.com/user/cccucuta  
3. Proyecciones del Estado para Norte de Santander. 
 
Como ya se ha mencionado en la introducción del presente escrito, uno de los principales 
objetivos propuestos por el Gobierno Nacional fue la disminución de la tasa de desempleo de 
aquellas regiones más aquejadas, para poder impactar positivamente en la calidad de vida de sus 
habitantes, generando empleo digno y de calidad. Paralelo a ello se pretendía estimular ciertos 
sectores económicos en tales territorios.  
 
Bajo esta óptica, el Gobierno Nacional realizó ciertas proyecciones, dadas a conocer por el 
Viceministro (e) de Desarrollo Empresarial en diferentes espacios institucionales. En el marco de 
un evento de oferta institucional en el marco de las mesas de diálogo social y concertación para la 
negociación de Norte de Santander, el Viceministro expuso las siguientes cifras (Mejia, A, 2021):  
 
Gráfico 6. Proyecciones territorios ZESE.  
TERRITORIO ZESE SOCIEDADES POTENCIALES  
La Guajira 920 




Total  6.768 
Fuente: Mejia A, Viceministro (e) de Desarrollo Empresarial. (10 de septiembre de 2021). Sesión 
compromiso mesa de diálogo social y concertación para la negociación de Norte de Santander. [Discurso 
principal]. Elaboración propia. 
 
Haciendo un cálculo conservador del monto total de generación de empleo directo, se tenía 
estimado que 6.768 sociedades comerciales eran potencialmente candidatas a acogerse al régimen 
ZESE. Se trata de un cálculo austero, ya que se multiplica por el mínimo de empleos requeridos 
en relación a la constitución de una empresa, esto es, 2 empleos.  
 
Bajo estos cálculos se obtiene estadísticamente que las estimaciones mínimas del Estado 
eran la consecución de 13.536 empleos para todos los territorios ZESE en su conjunto. Para el caso 
concreto del Departamento de Norte de Santander, fueron consideradas, por el Ministerio de 
Comercio, Industria y Turismo, como potenciales sociedades ZESE un monto de 3.966 sociedades. 
A partir de estas estimaciones, y manteniendo la austeridad en el cálculo de generación de empleo 
directo, puede resolverse que el Gobierno Nacional esperaba crear como mínimo un total de 7.932 
empleos directos en el Departamento de Norte de Santander. 
 
Ahora, para calcular el impacto representativo del empleo directo generado, se debe tener 
en cuenta que para 2018, de acuerdo con el último censo nacional de población y vivienda, 
realizado por el DANE, el departamento de Norte de Santander contaba con una población total 
de 1.402.679 personas. Así mismo, de acuerdo a la Gran Encuesta Integrada de Hogares de la 
misma institución, se logra evidenciar que para 2019 la tasa de desempleo para Norte de Santander 
ascendía al 14.6%, y que tal situación se vió agravada durante el año 2020 por la coyuntura del 
Covid -19, provocando un ascenso de hasta el 21% en la tasa de desempleo departamental. Para 
mantenernos fieles a las estimaciones realizadas por el Gobierno Nacional, serán utilizados los 
datos obtenidos para el año 2019. 
 
En 2019 el departamento contaba con el 79.4% de habitantes en edad de trabajar, lo cual 
representa un total de 1.114.092 personas. Frente a la tasa de personas económicamente activas, 
correspondiente a las personas en edad de trabajar que trabajan o se encuentran buscando empleo, 
(Banco de la República, 2019) 
 
Para Norte de Santander, se reconoce la existencia de 622.803 personas. De estas personas, 
531.883 se encuentran ocupados, y 90.921 desocupados. La tasa de desempleo se calcula a partir 
del total de personas desocupadas sobre el monto de personas económicamente activas y 
multiplicando por 100 para obtener la mencionada tasa, es decir, 90.921 PD / 622.803 PEA *100 
= 14.6%.  
 
Si tenemos en cuenta que la estimación mínima de generación de empleo directo es de 
7.932 puestos de trabajo nuevos, y que la cantidad de personas desocupadas en el departamento es 
de 90.921, podemos concluir que lo que se buscaba era alcanzar para 2022 una disminución 
mínima de las personas desocupadas de 82.989. Ceteris paribus, el nuevo cálculo de tasa de 
desempleo equivaldría al 13.3% en Norte de Santander, así:  82.989 PD / 622.803 PEA *100 = 
13.3%.  
 
A partir de esta estimación, podemos concluir que el impacto esperado sobre la tasa de 
desempleo era de una disminución de 1.3 puntos porcentuales para 2022, logrando bajar la tasa de 




3.1.   Impacto de esas proyecciones para Norte de Santander 
 
El Departamento de Norte de Santander, con corte a 16 septiembre de 2021, tiene 1421 
sociedades comerciales que se han acogido al régimen ZESE. Ello implica una generación de 2842 
puestos de trabajo nuevos en la región.  (Cámara de Comercio de Cúcuta, 2021)  
 
Ceteris Paribus, si mantenemos lo comentado en el capítulo 3 de este artículo, pero 
modificamos las verdaderas empresas acogidas y su proyección mínima de generación de empleo, 
podemos revisar el impacto estimado mínimo que este régimen tributario ha tenido en el 
Departamento. Así:  
 
Si tenemos en cuenta que la estimación mínima de generación de empleo directo es de 2.842 
puestos de trabajo nuevos, y que la cantidad de personas desocupadas en el departamento es de 
90.921, podemos concluir que para lo que llevamos de 2021, se ha disminuido a 88.079 personas 
desocupadas. Ceteris paribus, el nuevo cálculo de tasa de desempleo equivaldría al 13.3% en Norte 
de Santander, así:  88.079 PD / 622.803 PEA *100 = 14.1%.  
 
A partir de esta estimación, podemos concluir que el impacto mínimo logrado sobre la tasa 
de desempleo en lo que llevamos de 2021, es de una disminución de 0.5 puntos porcentuales para 
2022, logrando bajar la tasa de 14.6% a 14.1%. 
 
 
4.  Conclusiones 
 
La experiencia internacional indica que este tipo de regímenes no es útil para reactivar 
economías de zonas rezagadas. De esta forma, la figura de las ZESE solo puede ser atractiva para 
territorios con mercados específicos que sean capaces de acelerar estructuras productivas y sirvan 
como herramienta de empuje al menguar los aranceles tributarios.  
 
La utilidad práctica de la política pública tiene consecuencias mínimas, son medidas 
paliativas que son terminantemente útiles para apaciguar la economía por un tiempo, pero que no 
resuelven de fondo las asimetrías que los territorios más aquejados han sufrido históricamente a 
partir del centralismo económico. Estas regiones mantienen altos índices de pobreza 
multidimensional, y es por ello que se necesitan construir políticas públicas más contundentes que 
amplíen las oportunidades de empleo. 
 
El Régimen Especial en materia Tributaria de las Zonas Económicas Sociales Especiales 
busca la reducción del desempleo a través de la inversión social, y la reactivación económica de 
sectores como la industria, el comercio, el agro, la salud y el turismo. Al revisar los requisitos para 
acogerse al Régimen ZESE, puede evidenciarse una dificultad mínima para la obtención del 
beneficio tributario sobre el impuesto sobre la renta y sus complementarios, lo cual es un avance 
en la planeación y estructuración de políticas que puedan generar un impacto real en las 
dificultades que padecen los territorios. 
 
Sin embargo, estos esfuerzos no son suficientes y no se traducen en mejores condiciones 
de vida para los ciudadanos.  
 
Las expectativas generadas por el Gobierno Nacional a través de esta política de reactivación 
económica, además de discutibles como herramientas apropiadas para resolver de fondo la 
problemática generada por la alta tasa de desempleo de Norte de Santander, son grandilocuentes 
en relación con las capacidades colectivas de aplicación de las mismas, por lo tanto, los resultados 
obtenidos con corte de 2021, podrían ser leídos como insuficientes y débiles si se piensa que el 
Estado tiene el deber constitucional de propiciar mejores condiciones para el desarrollo de las 








5.  Referencias bibliográficas. 
Albert O. Hirschman, A través de las fronteras, los lugares y las ideas en el transcurso de una vida, Fondo 
de Cultura Económica, México, 1999, p. 60. 
Albert O. Hirschman, The Strategy of Economic Development, Yale University Press, USA, 1970, p. 5. 
Alexis Charles Henri Maurice Clérel de Tocqueville, & Mayer, J. P. (1957). La democracia en América. 
Fondo de Cultura Económica. 
ANDI. (2020). Balance 2020 y perspectivas 2021. Bogotá: ANDI. Recuperado de 
http://www.andi.com.co/Uploads/Balance%202020%20y%20perspectivas%202021_6374716847510390
75.pdf 
Ángel, J. G. (2012). Metodología y técnica de la Investigación Jurídica. Ibagué: Universidad de Ibagué. 
Arroyave Alzate, A. S. (2011, January). Las políticas públicas en Colombia. Insuficiencias y desafíos. In 
Revista Forum. Universidad Nacional de Colombia-Facultad de Ciencias Humanas y Económicas. 
Banco de la República. (junio 14 de 2019) Tasas de ocupación y desempleo. Obtenido de: 
https://www.banrep.gov.co/es/estadisticas/tasas-ocupacion-y-desempleo  
Cámara de Comercio De Cúcuta. (2020). Mercado Laboral Octubre-Diciembre 2020. Cúcuta. Obtenido 
de www.datacucuta.com 
Clavijo Cáceres, D., Guerra Moreno, D., & Yáñez Meza, D. (2014). Método, metodología y técnicas de la 
investigación aplicadas al derecho. Bogotá DC: Grupo Editorial Ibañez. 
Confecámaras. Red de Cámaras de Comercio. (Agosto de 2017). Cartilla 14. Determinantes de la 
supervivencia empresarial en Colombia. Bogotá D. C. Obtenido de: 
https://www.confecamaras.org.co/phocadownload/Cuadernos_de_analisis_economico/Cuaderno_de_An
%D0%B0lisis_Economico_N_14.pdf  
Congreso de la República. (2019). Ley 1955 de 2019. Obtenido de http://www.suin-
juriscol.gov.co/viewDocument.asp?ruta=Leyes/30036488 
Decreto 2112. (24 de noviembre de 2019). Ministerio de Hacienda y Crédito Público. Por el cual se 
reglamenta el artículo 268 de la Ley 1955 de 2019 y se adiciona la Sección 2 al Capítulo 23 del Titulo 1 
de la Parte 2 del Libro 1 del Decreto 1625 de 2016, ÚnicoReglamentario en Materia Tributaria. Obtenido 
de https://www.mincit.gov.co/minindustria/zese/decreto-2112-del-24nov19.aspx  
Decreto 343. (6 de abril de 2021). Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Por medio del cual se 
sustituye la Sección 4 del Capítulo 1 del Título 4 del Libro 2 de la Parle 2 del Decreto 1074 de 2015, 
Único Reglamentario del Sector Comercio, Industria y Turismo, en el sentido de reglamentar los 
establecimientos de gastronomía y bares turísticos y se dictan otras disposiciones complementarias. 
Bogotá D. C. Obtenido de: https://www.mincit.gov.co/getattachment/0bef289d-3e50-47ca-b7ca-
5173240fef08/Decreto-343-del-6-de-abril-de-2021.aspx  
Departamento Nacional de Estadística DANE (2020). Boletín Técnico Producto Interno Bruto (PIB) por 
departamento – 2020 preliminar. Obtenido de: 
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/pib/departamentales/B_2015/Bol_PIB_dptal_2020prelimin
ar.pdf  
Departamento Nacional de Estadística DANE (2020). Tasa de desempleo 2020 Depto Norte de Santander. 
Anexo Mercado laboral por departamentos. Obtenido de: https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-
por-tema/mercado-laboral/mercado-laboral-por-departamentos  
Gaceta del Congreso. (2019). Senado y Cámara. Gaceta del Congreso. Obtenido de 
http://leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2018/gaceta_1
078.pdf 
Gómez Zaldívar, F.,Molina, E. (2018). Zonas Económicas Especiales y su impacto sobre el desarrollo 
económico regional. Problemas del desarrollo, 49(193), 11-32. 
https://doi.org/10.22201/iiec.20078951e.2018.193.61285  
Gómez, B. d. (2006). Convergencia regional en Colombia: un enfoque en los arreglos monetarios y en el 
sector exportador. Ensayos Sobre Economía Regional; No. 45. Bogotá: Banco de la República. 
Hirschman, A. O., & de Silva Herzog, M. T. M. (1961). La estrategia del desarrollo económico (Vol. 2). 
México: Fondo de cultura económica.  
Jáñez, T. (2008). Metodología de la Investigación en Derecho. Una orientación metódica. Carácas: 
Universidad Católicia Andrés Bello. 
Ley 1955. (25 de mayo de 2019). Congreso de la República. Por el cual se expide el Plan Nacional de 
Desarrollo 2018-2022. Bogotá D.C, Colombia. Obtenido de 
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1955_2019.html  
Ley 2010. (diciembre 27 de 2019). Congreso de la República. Por medio de la cual se adoptan normas 
para la promoción del crecimiento económico, el empleo, la inversión, el fortalecimiento de las finanzas 
públicas y la progresividad, equidad y eficiencia del sistema tributario, de acuerdo con los objetivos que 
sobre la materia impulsaron la Ley 1943 de 2018 y se dictan otras disposiciones. Bogotá D.C. Obtenido 
de: http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_2010_2019.html  
Ley 2069. (31 de diciembre de 2020). Congreso de la República. Por medio del cual se impulsa el 
emprendimiento en Colombia. Bogotá D.C. Obtenido de: 
https://bibliotecadigital.ccb.org.co/handle/11520/26164  
MEDINA, D. L. (2006). El sueño weberiano: claves para una comprensión constitucional de la estructura 
administrativa del Estado colombiano. Revista de Derecho Público, 19. 
Meisel-Roca, A. (2008). Albert O. Hirschman y los desequilibrios económicos regionales: de la economía 
a la política, pasando por la antropología y la historia. Documentos de Trabajo Sobre Economía Regional 
y Urbana; No. 106. 
Mejia A, Viceministro (e) de Desarrollo Empresarial. (10 de septiembre de 2021). Sesión compromiso 
mesa de diálogo social y concertación para la negociación de Norte de Santander. [Discurso principal]  
Ministerio del Interior. (2011). Cartilla Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial. Obtenido de 
https://www.mininterior.gov.co/sites/default/files/noticias/cartilla_ley_organica_de_ordenamiento_territo
rial.pdf 
O'Donnell, G. A. (2007). Disonancias: críticas democráticas a la democracia.  
Osorio, L. M. B., Mina, L. G., & Andrade, J. M. M. (2018). Las políticas públicas en el contexto 
fronterizo de Norte de Santander. Academia & Derecho, (14). 
Portal Económico 4Enfoques, Cámara de Comercio de Cúcuta. (16 de septiembre de 2021) Empresas 
Registradas bajo el Decreto ZESE. Obtenido de: https://4enfoques.com/empresas-registradas-bajo-el-
decreto-zese/  
Ray, D. (2010). Uneven Growth: A Framework for Research in Development Economics. Journal of 
economic perspectives, 45-60. 
Rojas Rivera, A., & Rengifo López, J. (2016). Desarrollo económico y espacial desigual : panorama 
teórico y aproximaciones al caso colombiano. Universidad de Antioquia. Obtenido de 
http://bibliotecadigital.udea.edu.co/handle/10495/5590 
Rubio, J. C. O., & Carmona, J. L. B. (2005). Competitividad y Sistemas de Innovación. Revista madri+ d, 
(28), 2. 
Singa Boyenge, J. P. La base de datos de la OIT sobre las Zonas Francas industriales. International 
Labour Organization. 
Taborda, E. A. (2018). El poder del conocimiento y de la información como generador de valor en las 
organizaciones. Conocimiento Global, 10-20. Obtenido de 
http://conocimientoglobal.org/revista/index.php/%20cglobal/article/view/3 
Villarreal, R. (2015). Las zonas económicas especiales y los clústers agroindustriales. Dinero en imágen. 
Obtenido de https://www.dineroenimagen.com/2015-01-13/49149 
